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Verenigbaar of onverenigbaar? That’s the question!
Over gemeenteraadsleden die bij samenwerkingsverbanden werken
Gst. 2018/155
Begin dit jaar zijn in veel gemeenten weer nieuwe 
raadsleden beëdigd en begin volgend jaar zal dat 
door herindelingen weer in een heel aantal gemeen-
ten het geval zijn. Om tot raadslid toegelaten te wor-
den moeten raadsleden aan een aantal eisen vol-
doen. Zo mogen zij geen met het raadslidmaatschap 
onverenigbare betrekking hebben: in dat geval moe-
ten zij of die betrekking laten vallen of zij moeten 
het raadslidmaatschap weigeren. Een van die onver-
enigbaarheden is dat een raadslid geen ambtenaar 
mag zijn die door of vanwege het gemeentebestuur 
is aangesteld of daaraan ondergeschikt is. Door de 
vele samenwerkingsverbanden waarin gemeente-
besturen participeren komt weleens de vraag op of 
ambtenaren die bij een samenwerkingsverband wer-
ken ook onder dit criterium vallen. In beginsel mag 
dat, maar er is een belangrijke uitzondering die zich 
steeds vaker voordoet.
1. Juridisch kader
Onverenigbare betrekkingen, ook wel incompatibiliteiten 
genoemd, kunnen aan iedere functie verbonden zijn. De 
Wet gemeenschappelijke regelingen kent geen eigen be-
palingen met betrekking tot onverenigbare betrekkingen. 
Dat lijkt ook voor de hand te liggen omdat in het algemeen 
bestuur van een openbaar lichaam uitsluitend raadsleden, 
wethouders, burgemeesters en in voorkomend geval ge-
meentesecretarissen kunnen zitten (art. 13 Wgr). Wie er 
precies zitting kunnen hebben is afhankelijk van welke 
organen deelnemer zijn aan de gemeenschappelijke rege-
ling.2 Dat betekent dus dat de incompatibiliteiten die gelden 
voor het raadslid (art. 13 Gemeentewet), voor de wethouder 
(art. 36b Gemeentewet) respectievelijk voor de burgemees-
ter (art. 68 Gemeentewet) automatisch doorwerken in het 
algemeen bestuur van een openbaar lichaam of het bestuur 
van een bedrijfsvoeringsorganisatie.3
Een ambtenaar door of vanwege een van de deelnemende 
gemeentebesturen aangesteld of daaraan ondergeschikt 
lijkt in beginsel dus geen lid van het algemeen bestuur te 
1 Rob de Greef is partner bij PROOF Adviseurs te Rotterdam en docent/on-
derzoeker staats- en bestuursrecht aan de Vrije Universiteit te Amsterdam.
2 Zie R.J.M.H. de Greef, ‘De gemeenschappelijke regeling: onbegrepen, onbe-
kend en onbemind!’, Gst. 2008/107 en voor de wijzigingen uit 2015 R.J.M.H. 
de Greef, ‘De Wet gemeenschappelijke regelingen en de dualisering van 
het gemeente- en het provinciebestuur’, Gst. 2013/110.
3 Om dezelfde reden waren voor wethouders geen incompatibiliteiten opge-
nomen in de Gemeentewet, nu zij al raadslid waren. Bij de dualisering in 
2002 is dit verlaten (ontvlechting van raadslidmaatschap en wethouder-
schap), waardoor het noodzakelijk was voor het wethouderschap onver-
enigbaarheden op te nemen (Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 53-54).
kunnen zijn. Een dergelijke ambtenaar mag immers ge-
meenteraadslid (art. 13 lid 1 onder o Gemeentewet), wet-
houder (art. 36b lid 1 onder p Gemeentewet) noch burge-
meester zijn (art. 68 lid 1 onder p Gemeentewet).4 Hetzelfde 
geldt bij leden van een gemeenschappelijk orgaan (art. 15 
Wgr) of van het bestuur van een bedrijfsvoeringsorgani-
satie, waarbij uitsluitend wethouders of de burgemeester 
zitting kunnen nemen (art. 14a Wgr).5 Toch kan de situatie 
zich voordoen dat de ambtenaar van de ene deelnemende 
gemeente raadslid (of in theorie wethouder of burgemees-
ter) is in een andere deelnemende gemeente en als zodanig 
vanuit die tweede gemeente wordt aangewezen als lid van 
het algemeen bestuur. De incompatibiliteiten van de Ge-
meentewet verzetten zich daar niet tegen.
De voorzitter van het openbaar lichaam wordt door en uit 
het algemeen bestuur aangewezen (art. 13 lid 9 Wgr). De 
voorzitter is dus altijd ook lid van het algemeen bestuur. 
Daarmee werken de incompatibiliteiten van het raadslid, de 
wethouder of de burgemeester door naar de voorzitter. Het 
dagelijks bestuur bestaat uit de voorzitter en de overige le-
den (art. 14 lid 1 Wgr). Deze overige leden worden, net als 
de voorzitter, door en uit het algemeen bestuur aangewezen 
(art. 14 lid 1 Wgr). Daarmee werken de incompatibiliteiten 
van het raadslid, de wethouder of de burgemeester ook door 
naar de leden van het dagelijks bestuur. Hierop bestaat ech-
ter wel een uitzondering: wanneer op grond van art. 14 lid 
2 Wgr externe leden aan het dagelijks bestuur worden toe-
gevoegd (met externe leden worden leden van buiten het 
algemeen bestuur bedoeld), dan gelden voor hen die in-
compatibiliteiten niet. Sterker nog: in de parlementaire ge-
schiedenis wordt het voorbeeld van de gemeentesecretaris 
genoemd als lid van het dagelijks bestuur,6 en die is een 
ambtenaar door het gemeentebestuur aangesteld.
Er is nergens expliciet geregeld dat een raadslid, wethou-
der of burgemeester niet als ambtenaar werkzaam mag 
zijn bij een bij gemeenschappelijke regeling ingesteld ge-
meenschappelijk openbaar lichaam of een bedrijfsvoerings-
organisatie. Noch de Gemeentewet noch de Wgr voorziet in 
een dergelijke incompatibiliteit. Voor gedeputeerden en de 
commissaris van de Koning is wel geregeld dat zij geen amb-
tenaar mogen zijn in dienst van een bij gemeenschappelijke 
regeling ingesteld lichaam waarvan een orgaan aan toe-
zicht van gedeputeerde staten is onderworpen (art. 35c lid 
1 onder q resp. art. 67 lid 1 onder r Provinciewet). Dit geldt 
4 Hetzelfde geldt voor ambtenaren aangesteld door of vanwege een deelne-
mend provinciebestuur (art. 13 lid 1 onder k, art. 35c lid 1 onder n resp. 
art. 67 onder o Provinciewet) of waterschapsbestuur (art. 31 lid 2 onder o 
resp. art. 47 lid 1 onder p Waterschapswet).
5 R.J.M.H. de Greef, ‘De bedrijfsvoeringsorganisatie in de Wet gemeenschap-
pelijke regelingen: een nieuwe vorm van samenwerking?’, Gst. 2013/125.
6 Kamerstukken II 1983/84, 16538, 13, p. 17.
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zodoende voor alle vormen van intergemeentelijke samen-
werking, waterschapssamenwerking of interbestuurlijke 
samenwerking van gemeente- en waterschapsbesturen. In 
al die gevallen oefenen gedeputeerde staten toezicht uit. 
Maar verder gelden ook voor statenleden, gedeputeerden 
of de commissaris van de Koning geen incompatibiliteiten. 
Formeel kunnen zij dus wel in dienst zijn interprovinciale 
samenwerkingsverbanden. Bij interbestuurlijke varianten 
mét provinciebesturen lijkt dit dan weer uitgesloten omdat 
gedeputeerde staten ook daar toezicht houden, voor zover 
het gaat om uitoefening van gemeentelijke of waterschaps-
taken binnen dat samenwerkingsverband. Ik beperk me hier 
verder tot de intergemeentelijke varianten van samenwer-
king.
Kan een ambtenaar van bijvoorbeeld een gemeenschappe-
lijk openbaar lichaam of bedrijfsvoeringsorganisatie dan 
toch raadslid zijn bij een van de deelnemende gemeenten? 
Of kan een ambtenaar van een centrumgemeente raadslid 




De lijst met onverenigbaarheden in art. 23 gemeen-
tewet-1851, de voorloper van art. 13 Gemeentewet, is uit-
puttend bedoeld, zo viel al te lezen in de memorie van 
toelichting bij de gemeentewet-1851.7 De Afdeling bestuurs-
rechtspraak gaat daar bij het huidige art. 13 Gemeentewet 
nog steeds van uit.8 Dit terwijl de regering in de memorie 
van toelichting bij de (huidige) Gemeentewet schreef:
“De opsomming in dit artikel betekent overigens niet dat 
er geen andere incompatibiliteiten op grond van andere 
wetten bestaan. Met de opsomming is dan ook niet naar 
volledigheid gestreefd. De opgesomde onverenigbare 
functies mogen echter in de nieuwe Gemeentewet niet 
ontbreken.”9
In de memorie van antwoord bij de Gemeentewet schreef de 
regering aanvullend:
“Evenals in de huidige gemeentewet is in dit wetsvoor-
stel gekozen voor een beperkte opzet. Alleen die functies 
worden genoemd die vanuit het oogpunt van zuiverheid 
in de gemeentelijke bestuurlijke verhoudingen met het 
raadslidmaatschap zonder meer onverenigbaar moeten 
worden geacht. Het kan zijn dat voor de uitoefening van 
andere ambten of functies de combinatie met het raads-
lidmaatschap niet wenselijk wordt geoordeeld, terwijl 
hiertegen vanuit de optiek van het raadslidmaatschap 
geen overwegend bezwaar behoeft te bestaan. Een der-
7 Bijblad Stcrt. 1850, 51 II, LXV, nr. 3, p. 391.
8 ABRvS 1 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AL3406; AB 2003/453; Gst. 
2004/6 (Bergh).
9 Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 75-76.
gelijke incompatibiliteit behoort naar onze mening thuis 
in regelingen, die op dergelijke ambten of functies be-
trekking hebben. Als alle onverenigbaarheden – dus ook 
die welke eerder vanuit een bijzonder ambt of functie 
dan vanuit het raadslidmaatschap – in de Gemeentewet 
worden opgenomen, zal er toch niet aan kunnen worden 
ontkomen dat de onverenigbaarheden ook in regelingen 
betreffende die bijzondere functies worden opgenomen. 
Dit leidt tot dubbele en mogelijk ook verwarrende wet- 
en regelgeving. Vanuit de optiek van sobere regelgeving 
moet dit in hoge mate ongewenst worden geacht.”10
De lijst met incompatibiliteiten was volgens de regering dus 
niet uitputtend. In elk geval konden ook in andere wetten 
nog incompatibiliteiten voorkomen.11 De vraag rijst of ook 
andere (lagere) wetgevers nog incompatibiliteiten mo-
gen toevoegen. Gelet op de eerder genoemde uitspraak 
van de Afdeling bestuursrechtspraak, waarin de Afdeling 
de opsomming in art. 13 Gemeentewet als een limitatieve 
opsomming van de met het lidmaatschap van de gemeen-
teraad onverenigbare betrekkingen duidt, lijkt dit niet te 
kunnen. Ook de regering noemde deze mogelijkheid niet bij 
de invoering van de Gemeentewet. Verder schrijft de Grond-
wet voor dat de incompatibiliteiten bij wet bepaald moeten 
worden (art. 129 lid 5 Grondwet). Dat sluit delegatie door de 
wetgever uit,12 maar ook een eigen (autonome) bevoegdheid 
van de gemeenteraad om dit te regelen.13
Het gevolg van het verrichten van een met het raadslidmaat-
schap onverenigbare betrekking is dat het raadslidmaat-
schap eindigt (art. X1 lid 1 Kieswet). Dat is een vergaande 
consequentie voor een gekozen volksvertegenwoordiger. 
Deze moet er zelf voor waken niet in deze positie te komen. 
Wanneer deze situatie zich toch voordoet, moet het raadslid 
dit melden (art. X5 lid 1 Kieswet). Ook de voorzitter van de 
raad kan constateren dat sprake is van een onverenigbare 
betrekking en dan een waarschuwing geven aan het raads-
lid (art. X1 lid 2 Kieswet). Daarbij zou het ook minder passen 
dat een gemeenteraad zelf extra incompatibiliteiten in het 
leven roept, omdat daarmee raadsleden gedwongen zouden 
kunnen worden tot opstappen.
Een gemeenteraad kan wél incompatibiliteiten creëren 
voor andere functies die hij instelt. Zo is bijvoorbeeld in 
art. 10 lid 1 aanhef en onder l Verordening op de gebieds-
commissies 2014 van de gemeente Rotterdam bepaald dat 
een lid van de gebiedscommissie (een bestuurscommissie 
ex art. 83 Gemeentewet) niet tevens gemeenteraadslid 
mag zijn. In Amsterdam vloeit uit art. 3 Verordening op het 
lokaal bestuur in Amsterdam voort dat een lid van het da-
10 Kamerstukken II 1988/89, 19403, 10, p. 134.
11 Dit is overigens geen beperking van het passieve kiesrecht volgens de 
Afdeling, nu iemand nog steeds verkiesbaar kan zijn en gekozen kan wor-
den, maar bij aanvaarding van het ambt zijn andere functie moet neerleg-
gen (vgl. ABRvS 28 april 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT1506).
12 Kamerstukken II 1975/76, 13872, 3, p. 22. Zie ook Kamerstukken II 1978/79, 
15575, 3, p. 5.
13 Kamerstukken II 1976/77, 13990, 6, p. 23.
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gelijks bestuur (eveneens een bestuurscommissie ex art. 83 
Gemeentewet) geen raadslid mag zijn. Ook een lid van de 
stadsdeelcommissie (een overige commissie als bedoeld 
in art. 84 Gemeentewet) mag geen gemeenteraadslid zijn 
(art. 26 Verordening op het lokaal bestuur in Amsterdam). 
Ook bij dorps- en wijkraden is het lidmaatschap vaak on-
verenigbaar met het (gemeente)raadslidmaatschap.14 Hoe-
wel deze incompatibiliteiten niet vormgegeven zijn als 
incompatibiliteit voor het raadslidmaatschap komen zij 
feitelijk natuurlijk wel hier op neer. De vraag is in hoeverre 
dit verenigbaar is met art. 129 lid 5 Grondwet.15 Naar mijn 
oordeel is het toelaatbaar, mits uit de bepalingen duidelijk 
naar voren komt dat de andere betrekking, niet zijnde het 
raadslidmaatschap, van rechtswege eindigt bij gebleken 
dubbelfuncties of dat de persoon uit die andere betrekking 
gezet kan worden. De bepaling kan en mag geen gevolgen 
hebben voor het raadslidmaatschap, dat zou in strijd zijn 
met de Grondwet. Art. X1 Kieswet is dus niet van toepassing 
op deze ‘aanvullende’ incompatibiliteiten.
2.2 Art. 13 Gemeentewet
2.2.1 Voorlopers in gemeentewet 1851 en 1931
De enige onverenigbare betrekking die bij de beantwoor-
ding van de vraag of een raadslid ook als ambtenaar bij een 
gemeenschappelijk openbaar lichaam, bedrijfsvoerings-
organisatie of centrumgemeente kan werken, is die van 
art. 13 lid 1 aanhef en onder o Gemeentewet:16
“Een lid van de raad is niet tevens: […] ambtenaar, door 
of vanwege het gemeentebestuur aangesteld of daaraan 
ondergeschikt.”
De beperking van art. 13 lid 1 aanhef en onder o Gemeen-
tewet kwam al voor in art. 23, aanhef en onder f van de 
gemeentewet zoals deze in 1851 werd ingevoerd. Er werd 
niet verder gespecificeerd wat onder deze bepaling ver-
staan moest worden. In de mondelinge behandeling van het 
wetsvoorstel spitste het debat zich vooral toe op de door 
het gemeentebestuur aan te wijzen armenartsen. Volgens 
de minister vielen deze onder de bepaling omdat het ging 
om aan het gemeentebestuur ondergeschikte ambtenaren, 
terwijl het Tweede Kamerlid Westerhoff een amendement 
14 Zie bijv. art. 11 lid 3 Verordening op de Dorps- en Wijkraden gemeente 
Nuenen c.a., art. 2 lid 2 aanhef en onder c Verordening op de dorpsraden 
gemeente Eersel en art. 2.2 aanhef en onder e Verordening Wijk- en dorps-
raden gemeente Hulst.
15 In de nota n.a.v. van het eindverslag schreef de regering nog: “Voorzover 
incompatibiliteiten met het raadslidmaatschap voortvloeien uit de eisen 
welke aan andere betrekkingen gesteld worden, blijven wij van oordeel dat 
die incompatibiliteiten in de desbetreffende wettelijke regelingen opge-
nomen moeten worden;” (Kamerstukken II 1989/90, 19403, 16, p. 47). Het 
wordt echter niet duidelijk of onder wettelijke regelingen ook andere dan 
wetten in formele zin worden verstaan.
16 Voor gemeenten die de VNG modelverordening gebruiken voor het in-
stellen van raadscommissies geldt deze incompatibiliteit ook voor com-
missieleden, niet-zijnde raadslid, zie art. 4 lid 3 Modelverordening op de 
raadscommissies. Zie omtrent raadscommissies nader R.J.M.H. de Greef, 
‘Betrokken burgers of burgers betrokken: raadscommissies onder de loep 
genomen’, Gst. 2012/71.
indiende om dit te schrappen, nu hij dit onwenselijk vond. 
In het debat zei de minister:
“Maar, heeft de geachte spreker gezegd, er is geene on-
dergeschiktheid. Ik kan dit niet toegeven. Er is onderge-
schiktheid, in zoover eene instructie aan den armenarts 
is voorgeschreven, waarnaar hij zijne bediening behoort 
te vervullen. Hij is voor eene bepaalde gemeentedienst 
aangesteld.”17
De minister hanteerde dus als criterium voor onderge-
schiktheid dat de betreffende armenarts instructies moet 
opvolgen en dat hij voor een gemeentelijke dienst is aan-
gesteld. Voorts merkt de minister nog op dat het toezicht 
op deze taak door het gemeentebestuur zou worden uit-
gehold wanneer een armenarts zelf onderdeel uitmaakt 
van het gemeentebestuur als toezichthoudend orgaan. Het 
amendement-Westerhoff werd door de Tweede Kamer aan-
genomen waardoor aan art. 23 gemeentewet-1851 enkele 
uitzonderingen werden toegevoegd. Uit het afzonderlijk 
opnemen van deze uitzonderingen kan worden opgemaakt 
dat zij zonder expliciete uitzondering wel degelijk onder de 
reikwijdte van het verbod hadden gevallen. Het criterium 
dat de minister hanteerde heeft dus geenszins aan belang 
ingeboet.
Onder de werking van de gemeentewet-1851, en na de alge-
hele herziening van 1931,18 is wel enige Kroonjurisprudentie 
tot stand gekomen. Zo oordeelde de Kroon in 1958 over een 
raadslid dat tevens kringhoofd bescherming en bevolking 
was, en als zodanig in dienst was bij een zelfstandig rechts-
persoonlijkheid bezittend lichaam ingesteld bij gemeen-
schappelijke regeling ex art. 130 gemeentewet-193119 (de 
voorloper van wat wij thans een gemeenschappelijk open-
baar lichaam noemen in de zin van art. 8 lid 1 Wgr):
“dat krachtens art. 7 dier gemeenschappelijke regeling 
aan het hoofd van dit lichaam de kringraad staat, die 
o.m. de bevoegdheid heeft het kringhoofd Bescherming 
Bevolking te benoemen, te schorsen en te ontslaan; dat 
G.G.J. van der Wielen, die als kringhoofd door de krin-
graad is benoemd, derhalve als zodanig in dienst is van 
een zelfstandig rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam, 
zodat het vervullen van deze functie geen beletsel vormt 
om hem als lid van de raad der gemeente Druten toe te 
laten;”20
De Kroon constateert dat het betreffende raadslid in dienst 
is van het openbaar lichaam en zodoende niet bij de ge-
meente en dat daarom geen sprake is van een onverenig-
bare betrekking. De organen van een dergelijk openbaar li-
chaam behoren daarmee evenmin tot het gemeentebestuur. 
17 Bijblad Stcrt. 1850, 51 II, p. 766.
18 Art. 23 gemeentewet-1851 werd omgenummerd tot art. 25 gemeen-
tewet-1931.
19 Al was het een verplichte GR in de zin van art. 14 Wet bescherming bevol-
king.
20 KB 28 november 1958, nr. 8, AB 1959/247; Gst. 1959-5515/6. 
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Dat de betreffende persoon niet in dienst was van de ge-
meente moge duidelijk zijn (de zgn. functionele of hiërar-
chische ondergeschiktheid), maar opvallend is dat de Kroon 
geheel niet toetst aan het andere criterium: de (materiële) 
ondergeschiktheid.
Dat criterium was nu juist doorslaggevend in een uitspraak 
van de Kroon omtrent de ondergeschiktheid van politie-
ambtenaren. In 1971 kwam de Kroon tot het volgende oor-
deel:
“dat ingevolge art. 35 Politiewet de burgemeester ener 
gemeente voor de handhaving van de openbare orde 
optreedt als hoofd van de politie ter plaatse en dat voor 
die handhaving de in de gemeente dienstdoende politie 
onder zijn bevelen staat; […] dat dan ook de appellant, 
voor het betreft dit onderdeel van zijn taak, aan de bur-
gemeester dier gemeente ondergeschikt is; […] dat even-
wel aan de ondergeschiktheid, bedoeld in art. 25 eerste 
lid onder f niet vermag af te doen, dat de appellant bij de 
vervulling van het overige deel van zijn taak aan ande-
ren of mede aan anderen ondergeschikt is; dat derhalve 
moet worden geoordeeld, dat de appellant voor de toe-
passing van art. 25 gemeentewet als ondergeschikt aan 
het gemeentebestuur moet worden aangemerkt;”21
In deze uitspraak oordeelde de Kroon eerst dat onder de 
term gemeentebestuur alle als gemeentebestuur aange-
duide organen moesten worden gevat (vgl. thans art. 5 
Gemeentewet), dus zowel gemeenteraad, college van bur-
gemeester en wethouders als burgemeester.22 Vervolgens 
wordt geconstateerd dat de politieambtenaar onderge-
schikt is aan de burgemeester, nu de burgemeester be-
velen kan geven die moeten worden opgevolgd. Voor dat 
onderdeel is de politieambtenaar dus ondergeschikt aan 
de burgemeester, en daarmee aan het gemeentebestuur, 
waardoor hij geen raadslid kan zijn. Dat de politieambte-
naar maar voor een klein onderdeel van zijn taken onderge-
schikt is aan de burgemeester doet daar niet aan af volgens 
de Kroon, net zo min als dat de burgemeester zijn bevelen 
normaliter afstemt met de andere ‘bovengeschikten’ van 
de politieambtenaar. Deze lijn van de Kroon is later door 
de Afdeling rechtspraak van de Raad van State overgeno-
men.23 Het feit dat de wachtmeester aanwijzingen kan krij-
gen van de burgemeester maakt volgens de Afdeling dus 
dat er sprake is van ondergeschiktheid. Of er ook daadwer-
kelijk aanwijzingen zijn of worden gegeven is daarbij niet 
relevant.
2.2.2 Invoering gemeentewet 1992
Hoewel de lijn van de Kroon en de Afdeling rechtspraak om-
trent politieambtenaren in de doctrine zeer kritisch werd 
21 KB 14 januari 1971, nr. 16, AB 1971/111; Gst. 1971-6133/5.
22 Ook bestuurscommissies vallen onder de term gemeentebestuur (ARRvS 
30 september 1992, AB 1993/518, m.nt. J.A.O. Eskes; Gst. 1993-6963/4, 
m.nt. E. Brederveld).
23 ARRvS 26 april 1990, Gst. 1990-6904/8, m.nt. E. Brederveld.
ontvangen,24 heeft de regering deze jurisprudentie toch als 
uitgangspunt genomen bij de totstandkoming van de hui-
dige Gemeentewet. Hierbij is in eerste instantie geen aan-
dacht besteed aan dit vraagstuk, anders dan dat het nieuwe 
art. 13 Gemeentewet voortvloeide uit het oude art. 25 van 
de Gemeentewet.25 Bij de Invoeringswet Gemeentewet is 
daarentegen wel degelijk gediscussieerd over deze bepaling 
in relatie tot de nieuw in te voeren Politiewet 1993. De rege-
ring in de nota naar aanleiding van het verslag:
“In het nieuwe politiebestel zal een regionaal politie-
korps ingevolge artikel 35, eerste lid, van het voorstel 
voor de Politiewet uit territoriale en functionele onder-
delen bestaan. De territoriale onderdelen van een regio-
naal politiekorps zullen een of meer gemeenten kunnen 
omvatten. Zij zullen ook delen van gemeenten kunnen 
beslaan […]. Ik meen dat de ambtenaren, aangesteld 
voor de uitvoering van de politietaak (de zgn. executieve 
ambtenaren van politie), die van een territoriaal on-
derdeel deel uitmaken, geen lid kunnen worden van de 
raad van de gemeenten die binnen het territorium van 
dat onderdeel vallen. […] Naar mijn oordeel verkeert een 
executieve ambtenaar van politie die straks bij een ter-
ritoriaal onderdeel werkzaam is, in dezelfde positie als 
een executieve ambtenaar die thans bij een groep van de 
rijkspolitie werkzaam is. Dit impliceert dat hij geen lid 
kan worden van de raad van een gemeente die binnen de 
grenzen van het territoriale onderdeel valt. Wel kan hij, 
indien hij aan de eis van ingezetenschap voldoet, lid wor-
den van de raad van een gemeente die in het gebied van 
andere territoriale onderdelen van het desbetreffende 
regionale politiekorps ligt. Executieve ambtenaren van 
politie die bij een functioneel onderdeel van een regio-
naal politiekorps werkzaam zullen zijn, zullen in geen 
van de gemeenten die in de desbetreffende regio liggen, 
lid van de gemeenteraad kunnen zijn. Dat is het gevolg 
van de omstandigheid dat de gehele regio hun werkge-
bied vormt en zij dus onder omstandigheden onder het 
gezag van iedere burgemeester in de regio vallen. […] 
Voor ambtenaren van een regionaal politiekorps, aan-
gesteld voor de uitvoering van technische, administra-
tieve en andere taken ten dienste van de politie, zal geen 
belemmering bestaan om lid van de gemeenteraad te 
worden. Omdat zij niet onder gezag van de burgemees-
ter staan, zijn zij niet ondergeschikt aan het gemeente-
bestuur.”26
De ondergeschiktheid wordt dus afgeleid uit het feit dat de 
burgemeester aanwijzingen (bevelen) kan geven, die op-
gevolgd moeten worden. Toen er vanuit de Tweede Kamer 
op werd gewezen dat dit een forse beperking zou inhouden 
24 Zie o.a. de noot van Brederveld in Gst. 1990-6904/8 en H.Ph.J.A.M. 
Hennekens, ‘Het raadslidmaatschap van brandweer- en politieman/
vrouw’, Gst. 1990-6912/1. Zie ook C.J.N. Versteden, ‘Politieambtenaren in 
de gemeenteraad onder de nieuwe Politiewet: een zeldzaam verschijnsel’, 
Gst. 2013/2.
25 Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 75.
26 Kamerstukken II 1992/93, 22893, 6, p. 9.
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van de mogelijkheid voor politieambtenaren om gemeen-
teraadslid te worden, heeft de staatssecretaris voorgaande 
stelling iets genuanceerd en aangegeven dat:
“alleen als het aannemelijk is dat het functionele onder-
deel in een gemeente ook in betekenende mate voor de 
handhaving van de openbare orde kan worden ingezet, 
vloeit naar mijn oordeel uit artikel 13 van de gemeen-
tewet voort dat de executieve ambtenaren bij dat onder-
deel in die gemeente geen lid van de gemeenteraad kun-
nen worden.”27
Overigens is door de staatssecretaris niet verder verduide-
lijkt wanneer aannemelijk is dat sprake is van ‘inzet in be-
tekenende mate voor de handhaving van de openbare orde’.
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
heeft vervolgens deze passages in de parlementaire geschie-
denis weer gebruikt om te bepalen dat executieve politie-
ambtenaren bij een territoriaal onderdeel geen lid kunnen 
worden van de gemeenteraad van hun woonplaats indien 
deze woonplaats binnen het toegewezen werkgebied valt.28 
De enkele potentiële inzetbaarheid is voldoende om van een 
incompatibiliteit te spreken. Ditzelfde is het geval bij func-
tionele onderdelen van de politie in het geval ten aanzien 
van dit betreffende onderdeel in betekenende mate sprake 
is van inzetbaarheid voor openbare orde en hulpverlenings-
taken. In dat geval kunnen de executieve ambtenaren van 
dit onderdeel in het desbetreffende gebied dus geen lid van 
een gemeenteraad zijn.
Uit de hiervoor weergegeven parlementaire geschiedenis 
en jurisprudentie vloeit dus voort dat van doorslaggevend 
belang is de vraag of een persoon in het kader van zijn of 
haar functie daadwerkelijk in de situatie kan komen dat het 
gemeentebestuur aanwijzingen of instructies kan geven ten 
aanzien van bepaalde (onderdelen van de) werkzaamheden 
van de betreffende persoon. Is dit aan de orde dan is aan-
nemelijk dat er een ondergeschiktheidsrelatie is. Daarmee 
is ook voldaan aan het criterium van een incompatibiliteit 
in de zin van art. 13, eerste lid, aanhef en onder o van de 
Gemeentewet. Daaraan doet niet af dat in de praktijk deze 
ondergeschiktheidsrelatie niet of nauwelijks tot uitdruk-
king zou komen. Het enkele feit dat er (op onderdelen van 
de taakuitvoering) een vorm van ondergeschiktheid is, is 
genoeg.
Overigens merk ik voor de volledigheid nog op dat het wel 
om een ambtenaar moet gaan. Dat is dus iemand die is aan-
gesteld om in openbare dienst werkzaam te zijn (art. 1 lid 1 
Ambtenarenwet) of in dit geval ook iemand die op arbeids-
overeenkomst naar burgerlijk recht werkzaam is (art. 4 Ge-
meentewet).
27 Kamerstukken II 1992/93, 22893, 11, p. 7.
28 ABRvS 20 februari 1997, AB 1997/200, m.nt. A.B. Blomberg; Gst. 1997-
7057/3, m.nt. E. Brederveld en ABRvS 14 april 1998, Gst. 1998-7076/4, m.nt. 
E. Brederveld.
2.3 Ondergeschiktheid in het bestuursrecht
Dat de regering en bestuursrechter het criterium van aanwij-
zingsbevoegdheden gebruikt bij het bepalen van de vraag of 
er sprake is van ondergeschiktheid is niet zo vreemd. In de 
Algemene wet bestuursrecht komt de term ondergeschikt-
heid ook terug, bijvoorbeeld bij het verbod van delegatie 
aan ondergeschikten (art. 10:14 Awb). In andere gevallen 
wordt ‘werkzaam zijn onder verantwoordelijkheid van’ als 
criterium gebruikt, zoals bij de voorwaarden voor mandaat 
aan niet-ondergeschikten (art. 10:4 en art. 10:5 Awb) en bij 
attributie aan ondergeschikten (art. 10:21 Awb). In de me-
morie van toelichting bij de Derde tranche Awb merkte de 
regering op:
“Van een dergelijke ondergeschiktheid is volgens de ge-
wone ambtelijke verhoudingen sprake indien de geman-
dateerde een ambtenaar is in dienst van het mandaatver-
lenende bestuursorgaan. Het is ook daarbuiten denkbaar 
dat een bestuursorgaan ondergeschikt is aan een ander 
bestuursorgaan. Hiervan is zeker sprake indien laatst-
genoemd bestuursorgaan de bevoegdheid bezit zowel 
algemene als bijzonder aanwijzingen te geven.”29
Volgens de regering kan ondergeschiktheid dus op twee 
manieren bereikt worden: (1) door in dienst te zijn bij het 
bestuursorgaan (hiërarchische of functionele onderge-
schiktheid); of (2) wanneer het bestuursorgaan over de 
bevoegdheid beschikt zowel algemene als bijzondere aan-




De Wgr kent vijf vormen van gemeenschappelijke regelin-
gen: het gemeenschappelijk openbaar lichaam (art. 8 lid 1 
Wgr), het gemeenschappelijk orgaan (art. 8 lid 2 Wgr), de 
bedrijfsvoeringsorganisatie (art. 8 lid 3 Wgr), de centrum-
regeling (art. 8 lid 3 Wgr) en de regeling zonder meer (art. 1 
lid 1 Wgr).
Uitsluitend het gemeenschappelijk openbaar lichaam en de 
bedrijfsvoeringsorganisatie bezitten rechtspersoonlijkheid 
en kunnen zodoende ook arbeidsovereenkomsten sluiten 
(art. 7:610 lid 1 BW)31 of ambtenaren in dienst nemen (art. 1 
lid 1 Ambtenarenwet).32 Ook bij een centrumregeling zijn 
vaak ambtenaren betrokken in de samenwerking die niet bij 
de gemeente werken, althans niet bij de gastgemeente (de 
gemeente die zijn taken uitbesteed aan de centrumgemeen-
29 Kamerstukken II 1993/94, 23700, 3, p. 172.
30 Zie uitgebreider R.J.M.H. de Greef, ‘Openbaarheid van bestuur en inter-
gemeentelijke samenwerking: Hoe zit het nu eigenlijk?’, Gst. 2018/133.
31 De bepalingen van titel 10 van Boek 7 BW zijn overigens in beginsel niet 
van toepassing (art. 7:615 BW). Zie bijv. Hof Amsterdam 21 november 2017, 
ECLI:NL:GHAMS:2017:4837. De bevoegdheid bestaat alleen wanneer deze 
mogelijkheid expliciet gecreëerd is door het dagelijks bestuur (art. 33b 
lid 1 onder c Wgr jo. art. 134 lid 2 Ambtenarenwet; vgl. Kamerstukken II 
2000/01, 27751, 3, p. 111-112).
32 CRvB 26 november 1985, TAR 1985/128.
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te). De centrumgemeente heeft vanzelfsprekend wel ambte-
naren in dienst die ook ten behoeve van de samenwerking 
met de gastgemeente kunnen worden ingezet.
Bij het gemeenschappelijk orgaan kunnen geen ambtena-
ren worden aangesteld, nu het geen rechtspersoonlijkheid 
bezit. Indien daar ambtenaren moeten worden ingezet zal 
het gemeenschappelijk orgaan gecombineerd moeten wor-
den met een centrumregeling. Regeling zonder meer zijn 
die gemeenschappelijke regelingen die niet in een van de 
modellen van art. 8 Wgr voorzien.33 Het gaat dan vaak om 
afstemmingssamenwerking. Hoewel daar vanzelfsprekend 
ook ambtenaren bij zijn betrokken, werken zij in dit kader 
uitsluitend voor de gemeente waar ze ook werkzaam zijn. 
Zodra ze ook (in mandaat of opdracht) van een andere ge-
meente werken is immers sprake van een centrumregeling. 
Op het gemeenschappelijk orgaan en de regeling zonder 
meer wordt hieronder daarom niet meer ingegaan.
3.2 Openbaar lichaam en bedrijfsvoeringsorganisatie
Zoals zojuist beschreven is een gemeenschappelijk open-
baar lichaam een rechtspersoon (art. 8 lid 1 Wgr). Dat geldt 
ook voor de bedrijfsvoeringsorganisatie (art. 8 lid 3 Wgr). 
Aan de gemeenschappelijke regeling waarbij het openbaar 
lichaam of de bedrijfsvoeringsorganisatie wordt ingesteld 
nemen bestuursorganen deel (art. 1 lid 1 Wgr).34 Bij het 
openbaar lichaam, dat een onderdeel is van de openbare 
dienst (art. 1 lid 2 Ambtenarenwet), kunnen ambtenaren 
worden benoemd (art. 1 lid 1 Ambtenarenwet).35 Het dage-
lijks bestuur is bevoegd ambtenaren te benoemen, te schor-
sen en te ontslaan (art. 33b Wgr). De ambtenaren zijn daar-
mee hiërarchisch ondergeschikt aan het dagelijks bestuur.
Ondanks het monistische stelsel van het gemeenschappe-
lijk openbaar lichaam kan niet gesteld worden dat zij tevens 
ondergeschikt zijn aan het algemeen bestuur. Zo oordeelde 
de regering bij de totstandkoming van de (toen nog monis-
tische) Gemeentewet over de relatie tussen ambtenaar en 
gemeenteraad dat hier geen rechtstreekse relatie bestond.36 
Om die reden was volgens de regering mandaatverlening 
door de gemeenteraad aan ambtenaren minder aangewe-
zen. Maar de ambtenaren zijn in elk geval door of vanwege 
het bestuur van het openbaar lichaam aangesteld. Dat be-
stuur bestaat immers uit het algemeen bestuur, het dage-
lijks bestuur én de voorzitter (art. 12 lid 1 Wgr).
Bij een bedrijfsvoeringsorganisatie is het bestuur bevoegd 
ambtenaren te benoemen, te schorsen en te ontslaan. Het 
bestuur is immers het enige orgaan, en zodoende komen 
hem alle bevoegdheden toe. De ambtenaren zijn daarmee 
hiërarchisch ondergeschikt aan het bestuur en zijn dus door 
of vanwege het bestuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie 
aangesteld.
33 Kamerstukken II 1980/81, 16538, 3, p. 34.
34 ABRvS 31 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9633; JB 2010/125; Gst. 2010/53, 
m.nt. R.J.M.H. de Greef en ABRvS 31 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9634.
35 CRvB 26 november 1985, TAR 1985/128.
36 Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 57.
Uit de eerder besproken Kroonuitspraak over het kring-
hoofd kwam naar voren dat daaruit moet worden afgeleid 
dat de betreffende ambtenaar niet door of vanwege het ge-
meentebestuur is aangesteld. Op grond van deze Kroonuit-
spraak oordeelt Elzinga dat ambtenaren in dienst van een bij 
gemeenschappelijke regeling ingesteld openbaar lichaam 
in beginsel wel raadslid kunnen zijn in één van de bij de 
gemeenschappelijke regeling betrokken gemeenten. Toch 
kunnen naar zijn oordeel wel andere redenen aanwezig zijn 
die tot een ondergeschiktheidsrelatie leiden, daarbij verwij-
zend naar de onverenigbaarheden bij politieambtenaren.37 
Hij concludeert:
“Met andere woorden: de onverenigbaarheid kan een 
grond vinden in de aanstellingsrelatie en in de mogelijk-
heid om aan de betrokken ambtenaar bijzondere en alge-
mene aanwijzingen te geven”.
Vervolgens beschrijft hij dat de ambtenaar wel onderge-
schikt is aan het bestuur van het openbaar lichaam, maar 
daarmee niet aan het gemeentebestuur, hoezeer dit ook 
vertegenwoordigd is in het bestuur van het openbaar li-
chaam.
Elzinga heeft mijns inziens met zijn conclusie de juiste 
nuancering op de Kroonjurisprudentie te pakken. Het be-
stuur van het openbaar lichaam heeft eigen bevoegdheden 
via zowel attributie (de begrotingsbevoegdheid van het 
algemeen bestuur bijvoorbeeld, de bevoegdheid van het 
dagelijks bestuur om arbeidsvoorwaardenregelingen te 
stellen en de bevoegdheid van de voorzitter om het open-
baar lichaam in en buiten rechte te vertegenwoordigen) als 
(vooral) via delegatie. Art. 30 lid 1 en art. 10 lid 2 Wgr gaan 
er immers van uit dat de deelnemende gemeentebesturen 
bevoegdheden van regeling en/of bestuur overdragen aan 
het bestuur van het openbaar lichaam of van de bedrijfs-
voeringsorganisatie.38 De gedelegeerde bevoegdheden 
komen dan wel van het deelnemende gemeentebestuur, 
maar de delegatie leidt er toe dat dit delegerende bestuurs-
orgaan deze bevoegdheid niet langer zelf kan uitoefenen 
(art. 10:17 Awb), noch kan het bijzondere aanwijzingen 
geven. Het delegerende bestuursorgaan mag uitsluitend 
beleidsregels geven (art. 4:81 lid 1 Awb jo. art. 10:16 lid 1 
Awb). Het bestuur van het openbaar lichaam of van de be-
drijfsvoeringsorganisatie is dus geenszins ondergeschikt 
aan het gemeentebestuur, nu de bevoegdheid bijzondere 
aanwijzingen te geven ontbreekt. Daarmee zijn de aan 
het bestuur van het openbaar lichaam of van de bedrijfs-
voeringsorganisatie ondergeschikte ambtenaren evenmin 
ondergeschikt aan het gemeentebestuur. Een deelnemend 
gemeentebestuur kan hen immers geen concrete aanwij-
zingen geven, dat kan alleen het dagelijks bestuur van het 
37 D.J. Elzinga, ‘Ondergeschikt en toch raadslid’, Binnenlands Bestuur 2009/5, 
p. 23.
38 Deze bevoegdheden komen bij het openbaar lichaam aan het algemeen 
bestuur toe, tenzij de gemeenschappelijke regeling anders bepaalt (art. 33 
Wgr).
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openbaar lichaam of het bestuur van de bedrijfsvoerings-
organisatie.39
3.3 Mandaat en ondergeschiktheid?
Bij de totstandkoming van de Gemeentewet werd nog aange-
nomen dat voor mandaat aan niet-ondergeschikten meestal 
een wettelijke grondslag vereist was.40 Hieruit kon worden 
afgeleid dat gemeentebesturen hun bevoegdheden niet kon-
den mandateren aan het bestuur of ambtenaren van een ge-
meenschappelijk openbaar lichaam. In dat geval was immers 
sprake van mandaat aan een niet-ondergeschikte. Maar toen 
kwam de Derde tranche Awb en daar koos de wetgever er 
voor om de vereiste wettelijke grondslag voor mandaat aan 
niet-ondergeschikten niet te codificeren. Voortaan zou ook 
mandaat aan niet-ondergeschikten zonder wettelijke grond-
slag mogelijk zijn, zonder dat daarvoor een bijzondere grond-
slag moest worden gevonden in een wettelijk voorschrift. De 
praktijk kon deze vorm van mandaat niet missen, al moest er 
wel terughoudend mee worden omgegaan.41
Dit soort mandaatverlening heeft bij gemeenschappelijke 
regelingen een vlucht genomen. Tegenwoordig zien we 
openbare lichamen waarbij geheel geen bevoegdheden 
worden overgedragen, zoals bijvoorbeeld de meeste omge-
vingsdiensten. Ook bij ambtelijke fusies is vaak uitsluitend 
sprake van mandaat. Die ambtelijke fusies brachten Elzinga 
tot een nieuwe column.42 Hij concludeert nu:
“vooralsnog moet de conclusie zijn dat strikt genomen 
in de nieuwe situatie er geen ondergeschiktheidsrelatie 
meer is tussen de drie colleges van burgemeester en wet-
houders en het ambtenarencorps dat naar de gemeen-
schappelijke regeling is overgegaan. En omdat die onder-
geschiktheidsrelatie is verdwenen, kan op basis van de 
huidige regelgeving niet worden vastgesteld dat het hier 
gaat om een onverenigbaarheid.”
In mijn ogen ziet Elzinga hier echter iets heel belangrijks 
over het hoofd, iets waar hij in zijn eerdere column nog wel 
rekening mee leek te houden. Anders dan bij delegatie ont-
staat bij mandaat een ondergeschiktheidsrelatie (voor zover 
die nog niet bestond).43 De mandaatgever, ook bij mandaat 
aan niet-ondergeschikten, verkrijgt de bevoegdheid om zo-
wel algemene als bijzondere instructies te geven (art. 10:6 
lid 1 Awb; ook hier: voor zover deze bevoegdheid niet reeds 
bestond). Dat vloeit volgens de regering voort uit de aard 
van het mandaat.44 Met het accepteren van het mandaat 
door de gemandateerde (of in casu vaak zijn leidinggevende 
door het tekenen van de gemeenschappelijke regeling) aan-
vaardt de gemandateerde dat hij deze instructies op moet 
39 Vgl. Rb. Dordrecht 22 januari 2010, ECLI:NL:RBDOR:2010:BL1589.
40 Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 55-56. Zie nog explicieter Kamerstukken II
1986/87, 19995, 3, p. 70-71.
41 Kamerstukken II 1993/94, 23700, 3, p. 167-168 en 172-173.
42 D.J. Elzinga, ‘Ambtelijke fusie beperkt passief kiesrecht’, Binnenlands Be-
stuur 2013, p. 12.
43 Vgl. H.D. van Wijk, W. Konijnenbelt & R.M. van Male, Hoofdstukken van be-
stuursrecht, Deventer: Kluwer 2014, p. 131-133 en 136.
44 Kamerstukken II 1993/94, 23700, 3, p. 167.
volgen.45 Met die beide instructiemogelijkheden is de ge-
mandateerde (in de praktijk vaak de directeur, soms ook 
het dagelijks bestuur) voor de uitoefening van de gemanda-
teerde taken ondergeschikt aan de mandaatgever. En uit de 
eerder besproken jurisprudentie rond de onverenigbaarhe-
den komt naar voren dat ook wanneer een persoon slechts 
voor een zeer beperkt deel van zijn taak ondergeschikt is 
aan het gemeentebestuur, dit voldoende is om de onver-
enigbaarheid aan te nemen.
Dat brengt mij tot de volgende conclusie: een ambtenaar 
werkzaam bij een openbaar lichaam of bedrijfsvoerings-
organisatie ingesteld bij gemeenschappelijke regeling 
is niet ondergeschikt aan een van de deelnemende ge-
meentebesturen voor zover het bestuur van het openbaar 
lichaam of de bedrijfsvoeringsorganisatie uitsluitend op 
basis van delegatie werkt, maar wanneer de ambtenaar 
in (onder)mandaat namens het betreffende gemeentebe-
stuur (raad, college, burgemeester of een gemeentelijke 
bestuurscommissie of bijvoorbeeld namens een gemeen-
telijke heffingsambtenaar) taken uitvoert dan is wél sprake 
van ondergeschiktheid in de zin van art. 13 lid 1 aanhef en 
onder o Gemeentewet en dus van een onverenigbare func-
tie. Deze geldt dan niet voor iedere ambtenaar werkzaam 
bij het gemeenschappelijk openbaar lichaam of de bedrijfs-
voeringsorganisatie, maar uitsluitend voor die ambtenaren 
die ook daadwerkelijk krachtens (onder)mandaat (volmacht 
of machtiging) handelingen kunnen verrichten in opdracht 
van het gemeentebestuur. Het zijn immers die ambtenaren 
die de algemene én concrete aanwijzingen van het gemeen-
tebestuur moeten opvolgen.
3.4 Centrumregeling
Bij centrumregelingen worden vaak taken opgedragen door 
het bestuur van de gastgemeente (meestal het college) aan 
het bestuur of ambtenaren van de centrumgemeente. Het 
gaat daarbij altijd om mandaat van bevoegdheden (art. 8 
lid 4 Wgr), behoudens in het geval van (allo)delegatie van 
bevoegdheden van belastingambtenaren (o.a. art. 232 lid 5 
Gemeentewet).
Ook hier geldt dan dat een ambtenaar van de centrumge-
meente geen raadslid kan zijn in een van de gastgemeenten46 
voor zover die ambtenaar zelf in (onder)mandaat (volmacht 
of machtiging) handelingen kan verrichten in opdracht van 
het bestuur van die gastgemeente. Dit geldt zelfs wanneer de 
betreffende ambtenaar maar voor een beperkt deel van zijn 
tijd voor de gastgemeente werkt of wanneer de gastgemeen-
te geen gebruik maakt van zijn instructiemogelijkheden.
45 Kamerstukken II 1993/94, 23700, 3, p. 168 en 172-173. De regering gaat 
zelfs zo ver te stellen dat de gemandateerde aansprakelijk kan worden ge-
steld voor het niet opvolgen van de instructies (p. 167).
46 Dat de betreffende ambtenaar geen raadslid mag zijn in de centrumge-
meente zelf moge duidelijk zijn: de ambtenaar is immers door of vanwege 
het gemeentebestuur van die centrumgemeente aangesteld. Art. 13 lid 1 
aanhef en onder o Gemeentewet is dan onverkort van toepassing.
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4. Conclusie
Ambtenaren bij een gemeenschappelijk openbaar lichaam 
of bedrijfsvoeringsorganisatie zijn uitsluitend door of van-
wege het bestuur van het gemeenschappelijk openbaar li-
chaam onderscheidenlijk de bedrijfsvoeringsorganisatie 
aangesteld. Zij zijn niet door of vanwege het gemeente-
bestuur aangesteld. Anders gezegd: er is geen sprake van 
functionele of hiërarchische ondergeschiktheid aan het ge-
meentebestuur. Op basis van daarvan kan dan ook geen on-
verenigbaarheid worden aangenomen.
Hetzelfde geldt voor ambtenaren werkzaam bij een cen-
trumgemeente. Zij zijn door of vanwege het gemeen-
tebestuur van de centrumgemeente aangesteld. In die 
(centrum)gemeente kunnen ze dus ook geen raadslid zijn. 
Art. 13 lid 1 aanhef en onder o Gemeentewet verzet zich 
daar direct tegen. Zij zijn echter niet door of vanwege het 
gemeentebestuur van de gastgemeente aangesteld en zo-
doende kan dan ook geen onverenigbaarheid op grond van 
functionele of hiërarchische ondergeschiktheid worden 
aangenomen.
Blijft over het andere ondergeschiktheidscriterium: wan-
neer het gemeentebestuur algemene én bijzondere aanwij-
zingen kan geven aan de betreffende ambtenaar (ook het 
zijn van ambtenaar is een vereiste, al mag het op grond van 
art. 4 Gemeentewet ook gaan om iemand die op arbeids-
overeenkomst naar burgerlijk recht werkzaam is) dan is 
sprake van ondergeschiktheid én dus ook van onverenigba-
re betrekkingen. De betreffende ambtenaar moet zijn func-
tie als ambtenaar neerleggen, of anders het raadslidmaat-
schap beëindigen.
De ambtenaren, betrokken bij een gemeenschappelijke re-
geling, waarvoor geldt dat zij een met het raadslidmaat-
schap onverenigbare betrekking hebben, hebben deze ook 
voor het vervullen van het wethouderschap (art. 36b lid 1 
onder p Gemeentewet) of het burgemeesterschap (art. 68 
lid 1 onder p Gemeentewet). Voor die functionarissen geldt 
immers dezelfde incompatibiliteit.
5. Tot slot nog dit
Hoewel het misschien vreemd is niet met de conclusie te 
eindigen, wil ik toch nog een enkele opmerking maken over 
toekomstige wetgeving op dit punt. De ambtelijke status 
wordt naar verwachting per 1 januari 2020 afgeschaft op 
grond van de Wet normalisering rechtspositie ambtena-
ren.47 Ten behoeve van de voorbereiding op die inwerking-
treding is reeds een concept-wetsvoorstel in consultatie 
gegaan voor de Aanpassingswet normalisering rechtspo-
sitie ambtenaren. Art. 2.4 van dat wetsvoorstel voorziet 
in wijziging van de Gemeentewet, waarbij ook de incom-
patibiliteiten van de art. 13, 36b en 68 Gemeentewet wor-
den vervangen voor zover die zien op ambtenaren (de in-
47 Wet van 9 maart 2017, Stb. 2017, 123.
compatibiliteiten waar dit artikel over gaat zodoende). 
Volgens de concept-memorie van toelichting48 gaat het 
hierbij om terminologische aanpassingen aan de overgang 
van de publiekrechtelijke aanstellingen naar privaatrech-
telijke arbeidsovereenkomsten. De tekst in de betreffende 
bepalingen komt echter te luiden: “ambtenaar, in dienst 
bij die gemeente”. Dat is inderdaad een terminologische 
aanpassing van het huidige onderdeel “ambtenaar, door of 
vanwege het gemeentebestuur aangesteld” (de hiërarchi-
sche ondergeschiktheid), maar het tweede criterium “of 
daaraan ondergeschikt” wordt ook geschrapt. En dat is toch 
geenszins een terminologische aanpassing te noemen gelet 
op hetgeen in dit artikel besproken is. Hetzelfde geldt voor 
aanpassingen in de Provinciewet (art. 2.9 van het wetsvoor-
stel) en de Waterschapswet (art. 5.1 van het wetsvoorstel). 
De wetgever moet hier nog maar eens goed naar kijken! 
Daarvoor is alle tijd, nu het wetsvoorstel voor advies bij de 
Afdeling advisering van de Raad van State ligt.
Los van het huidige wettelijke stelsel zou de wetgever moe-
ten bekijken of er geen nieuwe incompatibiliteit moet wor-
den ingevoerd die ertoe leidt dat ambtenaren werkzaam bij 
of ondergeschikt aan één van de aan de gemeenschappelijke 
regeling deelnemende gemeentebesturen geen raadslid 
mogen zijn in één van die deelnemende gemeentebesturen. 
Ondanks dat thans strikt genomen geen sprake is van on-
dergeschiktheid (tenzij het om mandaat gaat), doet het toch 
vreemd aan dat een ambtenaar die bijvoorbeeld de wet-
houder of burgemeester in zijn rol als lid van het bestuur 
van een openbaar lichaam of bedrijfsvoeringsorganisatie 
adviseert vervolgens diezelfde wethouder of burgemees-
ter kan controleren vanuit de gemeenteraad. Een lid van 
het bestuur van een samenwerkingsverband moet zich vrij 
voelen met zijn ambtenaren te kunnen overleggen, zonder 
dat de gemeenteraad direct op de hoogte is van de inhoud 
van die gesprekken. Dat hoort via de normale politieke ver-
antwoordingslijnen te lopen. Met de toenemende samen-
werking zou het voor de hand liggen het nu dicht te regelen 
en de Grondwet legt de plicht dit te regelen nu eenmaal bij 
de wetgever in formele zin. Dat kan niet aan de gemeente-
besturen worden overgelaten die de gemeenschappelijke 
regeling treffen. Er kan dan direct ook geregeld worden dat 
een ambtenaar van de ene gemeente niet als bestuurder van 
de andere gemeente in het bestuur van het samenwerkings-
verband kan participeren. Ook dat lijkt onwenselijk gelet 
op de ondergeschiktheid van die persoon aan de eerstge-
noemde gemeente.
48 Zie p. 24.
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